ASSEMBLEIA DA REPUBLICA
COMISSAO DE ASSUNTOS CONSTITUCIONAIS,
DIREITOS, LIBERDADES E GARANTIAS

EXCELENTISSIMO SENHOR
PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA

Oficio n° 1001/1* - CACDLG (pés RAR)/2008 Data: 22-12-2008

ASSUNTO: Relatério Final da Peti¢do n°® 388/X/2*.

Nos termos do n.° 8 do art.” 17.° da Lei n.°. 43/90, de 10 de Agosto, com as alteragdes
introduzidas pelas Leis n.% 6/93, de 1 de Margo, 15/2003, de 4 de Junho e 45/2007 de 24 de Agosto,
junto tenho a honra de remeter a Vossa Exceléncia o Relatério Final referente a Peti¢do n® 388/X/2*,
subscrita por Frente Comum dos Sindicatos da Administragdo Publica e Federagdo Nacional dos
Sindicatos da Fungdo Publica, que “Soficitam que seja desencadeado um pedido de fiscalizagdo
abstracta sucessiva de inconstitucionalidade das normas, em matéria do regime de aposentugdo, das
Leis n% 172004, de 15 de Janeiro, e 60/2005, de 29 de Dezembro”, cujo relatério mereceu a seguinte
votagdo: partes 1 a 3 aprovadas com votos a Favor do PS, PSD e CDS-PP, Contra do PCP e BE, tendo

o respectivo Parecer sido aprovado por unanimidade, com auséncia do PEV, na reunidio da Comissdo

de 17 de Dezembro de 2008, e cujo teor é o seguinte:

1.  Por se encontrar esgotada a capacidade de intervengio desta Comissdo, a presente petigdo
deve ser arquivada, nos termos da alinea m) do n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 43/90, de 10 de
Agosto, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n.° 6/93, de 1 de Margo, n.° 15/2003, de 4
de Junho e n.° 45/2007, de 24 de Agosto;

2. Apesar da conclusiio prevista na alinea b) do ponto III deste relatério, deve ser remetida

copia da peticdo a todos os Grupos Parlamentares, atento o disposto na alinea f) do n.° 2 do
artigo 281.° da CRP;

3. Aos Peticionarios deve ser dado conhecimento do presente relatdrio, nos termos do n.° 1 do
artigo 8.° da Lei do Exercicio de Petigéo;

4. O presente relatério deve ser enviado ao Senhor Presidente da Assembleia da Republica, de
acordo com o disposto no n.° 8 do artigo 17.° da referida Lei.

Nestes termos, e de acordo com a alinea m) do n.° 1 do art.® 19°. da Lei n.° 43/90, de 10 de

Agosto, na redacgdo que lhe foi conferida pelas Leis n.%s 6/93, de 1 de Marco, 15/2003, de 4 de Junho

e 45/2007, de 24 de Agosto, venho dar conhecimento a Vossa Exceléncia de que ja informei o

peticionario do presente relatério e dei cumprimento ao previsto no nimero 2 do parecer.

Com os melhores cumprimentos,
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ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

COMISSAO DE ASSUNTOS CONSTITUCIONALIS,
DIREITOS, LIBERDADES E GARANTIAS

PETICAO N.° 388/X/2.

Assunto: Solicitam que seja desencadeado um pedido de fiscalizag¢do
abstracta sucessiva da constitucionalidade das normas relativas ao regime
da aposentagdo da Leis n.°s 1/2004, de 15 de Janeiro, e 60/2005, de 29 de

Dezembro.

Peticionarios: Frente Comum de Sindicatos da Administragdo Publica e

Federac¢do Nacional dos Sindicatos da Fung¢do Publica

RELATORIO FINAL

I - Nota Prévia

A Petigdo n.° 388/X/2.* deu entrada na Assembleia da Republica em 25 de
Maio de 2007, e foi remetida em 22 de Junho, por despacho do Senhor
Presidente da Assembleia da Republica, a Comissdo de Trabalho e

Seguranga Social, para apreciagdo.

Posteriormente a 5 de Dezembro, através do Oficio n.° 61/11.2 - CTSSAP, o
Presidente daquela Comissdo solicitou ao Presidente da Assembleia da

Republica a remessa da presente peticio a Comissdo de Assuntos
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Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, por considerar ser essa a
Comissdo competente em razdo da matéria, o que veio a acontecer a 7 de

Dezembro de 2007.

Satisfazendo o disposto no n.° 3 do artigo 17.° da Lei n.° 43/90, de 10 de
Agosto, alterada pelas Leis n.® 6/93, de 1 de Marco, n.° 15/2003, de 4 de
Junho e pela Lei n.° 45/2007, de 24 de Agosto que procedeu a sua
republicagdo (Lei do Exercicio do Direito de Petig¢do), verifica-se que nédo
ocorre nenhuma das causas legalmente previstas no artigo 12.° para o
indeferimento liminar da presente peticdo € que a mesma observa os
requisitos formais legalmente fixados no artigo 9.°, razdo pela qual foi
“correctamente admitida pela Comissio de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias', tendo sido nomeada relatora a signataria

do presente Relatorio.

II - Da peticio
a) Objecto da peticio

Os peticionarios, Frente Comum de Sindicatos da Administragdo Publica e
Federacdo Nacional dos Sindicatos da Fung¢do Publica, solicitaram a
Assembleia da Republica para que, através dos poderes que
constitucionalmente lhe sdo conferidos, suscite a fiscalizacfo abstracta
sucessiva da constitucionalidade das normas relativas ao regime de

aposentacdo da Leis n.”” 1/2004, de 15 de Janeiro e 60/2005, de 29 de

Dezembro.

' In Nota de Admissibilidade da Peticdo n.° 388/X/2.%, de 20 de Dezembro de 2007, subscrita pelo
Assessor da Comisséo: Dr. Jodo Amaral.
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Fundamentam a sua pretensdo nos vicios de inconstitucionalidade que
inquinam as normas constantes das altera¢des ao Estatuto da Aposentagéo
decorrentes respectivamente da Lei n.° 1/2004, de 15 de Janeiro e da Lei n.°

60/2005, de 29 de Dezembro.

Invocam a consagra¢do constitucional do direito a aposenta¢io ¢ da
correspondente pensdo completa, referindo os peticionarios a este
proposito que, no quadro da chamada aposentagdo voluntéria, o “direito a
pensdo completa ou “por inteiro” (...) é um horizonte de vida para os

trabalhadores no activo™.

Aludindo sempre a questio direito a pensio maxima versus idade e
fempo de servico, sublinham a “quase” inalterabilidade do regime de
aposenta¢do desde o 25 de Abril de 1974 at¢ a década de 90, reforgando
mesmo que as escassas alteragdes legislativas introduzidas, foram sempre

“em beneficio dos trabalhadores™?

Com a introdu¢do no sistema normativo portugués do objectivo da
harmoniza¢do dos varios regimes de protec¢do social para um ‘“regime
unitario”, preconizado no artigo 70.° da Lei de Bases da Seguranga Social

(Lei n.° 28/84, de 14 de Agosto)’, passou a aplicar-se s pensdes de

% A determinagio do direito & pensdo completa no quadro da chamada “aposentagfio voluntaria” estava
estabelecida no Decreto-Lei n.° 116/85, de 19 de Abril, em que bastava que o trabalhador contasse com
36 anos de servigo, independentemente da idade. Recuando ainda mais no tempo, o Decreto-Lei n.° 191-
A/79, de 25 de Junho o direito 4 pensdo completa estava garantido ao subscritor que contasse com pelo
menos 60 anos de idade e que cumulativamente tivesse prestado 36 anos de servigo.

O Artigo 70.° sob a epigrafe Regimes da Fung¢do Publica estipulava o seguinte:

1. Os regimes de protecgdio social da fun¢do publica mantém-se até serem integrados com o
regime geral de seguranga social num regime unitario.

2. A integragdo prevista no mimero anterior pode ser feita gradualmente, através da unificacio
das disposi¢des que regulam os esquemas de prestagdes correspondentes as diversas eventualidades, sem
prejuizo de disposi¢des mais favoraveis.”

Decreto-Lei n.” 286/93, de 20 de Agosto



ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

aposenta¢do uma formula de calculo igual a do regime geral de seguranga
social, mas sb para os subscritores da Caixa Geral de Aposentagdes

inscritos a partir de 1 de Setembro de 1993.

Posteriormente, em 2002, com a Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro, fo1
estabelecida a possibilidade de os subscritores que contassem com pelo
menos 36 anos de servigo poderem requerer a aposentagio antecipada’,
com penalizagdo, ja que incluia o factor de redugdo constante no n.° 2 do

: 5
seu artigo 9.,

Na exposicdo de motivos afirmam os peticionarios que as solucdes
estabelecidas na Lei n.° 32-B/2002 foram recuperadas pelo legislador’ com
a Lei n.°.1/2004, de 15 de Janeiro, no que & aposentagdo antecipada diz
respeito. Concomitantemente, ficou consagrada a diminuicdo do valor da
pensdo para um maximo de 90%, desencorajando os interessados ao acesso
a aposentacdo antecipada, e aniquilando automatica e definitivamente o

direito a pensdo méxima.

* Por aditamento do artigo 37-A ao Estatuto da Aposentagdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 498/72, de 9
de Dezembro, através do n.° 2 do artigo 9.° da Lei n.° 32-A/2002, de 30 de Dezembro.
*“Artigo 37.°A Aposentacdo antecipada
1. Os subscritores da Caixa Geral de Aposentagées que contem, pelo menos 36 anos de
servico podem, independentemente de submissdo a junta médica e sem prejuizo da
aplicagdo do regime da pensdo unificada, requerer a aposenta¢d@o antecipada.
2. O valor da pensdo de aposentagdo antecipada prevista no nimero anterior é calculado nos
termos gerais e reduzido pela aplicacdo de um factor de redugio determinado pela férmula
1-x, em que x € igual a taxa global de redug¢do do valor da pensdo.
3. A taxa global de redugdo é o produto da taxa anual de 4,5% pelo nimero de anos de
antecipagdo em relagdo a idade legalmente exigida para a aposentagdo.
4. O numero de anos de antecipagdo a considerar para a determinagdo da taxa global de
redugdo da pensdo é reduzido de um por cada periodo de trés que exceda os 36"
® Pelo Acérdio n.° 360/3, foram declaradas inconstitucionais as normas constantes nos n.” 1 a 8 do artigo
9.° da Lei n.° 32-A/2002, de 30 Dezembro por violagdo do direito das associagdes sindicais a participagdo
na elaboragdo da legislagdo do trabalho, previsto na alinea a) do n.° 2 do artigo 56.° da CRP,
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Vincam ainda os peticionérios que, a partir de 1 de Janeiro de 2006, com a
introdugio dos mecanismos de convergéncia do regime de protecgdo social
da funcdo publica com o regime da seguranga social, no que respeita as
condi¢des de aposentagdo e calculo das pensdes (Lei n.° 60/2005, de 29 de
Dezembro), foi dada origem a uma série de modificagdes legais “que vém
por em causa os direitos adquiridos e as expectativas dos trabalhadores da
Administracdo Publica, até a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 286/93,
de 20 de Agosto”, nomeadamente: a inscri¢do obrigatdria no regime de

. 17
seguranca social .

No entendimento dos peticionarios, as alteragdes que subjazem aos
requisitos necessarios para a atribuigdo da pensdo tornam-na mais gravosa
para os funcionarios publicos, violando materialmente os artigos 1.°, 2.°,

13.°,63.° ¢ 72.° da Constituigdo da Republica Portuguesa.

Alegam ainda, na exposi¢do de motivos, a existéncia de um vicio de
inconstitucionalidade formal no que concerne ao processo legislativo que
culminou na Lei n.° 60/2005, de 29 de Dezembro, uma vez que a
Assembleia da Republica teria procedido a discussdo na generalidade da
Proposta de Lei que deu origem & supracitada Lei®, sem ter decorrido o

prazo de discussdo publica.

7 A todo o pessoal que inicie fun¢Ses na administragio publica a partir de 1 de Janeiro de 2006, por

revogagdo do artigo 1.° do Estatuto de Aposentagdo, terminando com a inscricio na Caixa Geral de
Aposentagdes.

® A referéncia ¢ feita a Proposta de Lei n.° 38/X/1.2,
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b) Exame da peti¢do

As alegacdes apresentadas pelos Peticionarios dividem-se em dois grandes

grupos, que passamos a mencionar:

1. A fiscalizagdo abstracta sucessiva da constitucionalidade das
normas relativas ao regime de aposentagdo da Leis n.*”* 1/2004, de 15
de Janeiro e 60/2005, de 29 de Dezembro, no que concerne:
1.1. A aposentagdo antecipada;
1.2. Aos requisitos necessarios para a atribuigdo da pensdo
maxima (pensio “completa”).
2. Existéncia de vicio de inconstitucionalidade formal no processo

legislativo que culminou com a Lei n.° 60/2005, de 29 de Dezembro.

Comegando pela verificagdo da  “existéncia de vicio de
inconstitucionalidade formal” (segundo grupo das alegacdes) € como foi
supra citado, a Assembleia da Republica (AR) teria procedido a discussao
na generalidade da Proposta de Lei (Proposta de Lei n.° 38/X/1.2)° que deu
origem a Lei n.° 60/2005, de 29 de Dezembro, sem ter decorrido o prazo de

discussdo publica.

Vejamos, pois, se a AR violou ou nio uma norma de forma ou de

procedimento legislativo:

° Discussdo na generalidade a 21 de Outubro de 2005, votagdo na generalidade a 10 de Novembro de

2005, baixou nessa data para a discussdo na especialidade e votagdo final global a 29 de Novembro de
2005.
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(1). A inconstitucionalidade formal ou externa a forma do acto
juridico-publico por deficiéncia de formagdio e exteriorizagdo. Por
conseguinte, a inconstitucionalidade de forma quando se atinge uma norma
de forma ou de procedimento'’.

A AR ¢ responsivel pelas fases e actos do procedimento
legislativo até a chamada, por alguns autores'', fase de controlo destinada a

avaliar do mérito e de conformidade do acto legislativo'’.

Apesar de, em termos da doutrina subjacente ao procedimento legislativo
parlamentar portugués, o nimero de fases que lhe sdo adstritas variar de
autor para autor', considera-se no entanto fundamental para o exame desta
peticdo saber qual € o limite (temporal/procedimental) inerente a discussio
publica? Ou, dito de outra forma, se é possivel até a fase de discussio na
especialidade (ultrapassada a discussdo e votagdo na generalidade) levar

por diante o acto de discussdo publica?

' A fiscalizagio da constitucionalidade versa sobre normas juridicas e actos normativos (caso in situ).

" Professor Jorge MIRANDA “A Feitura das Leis”, vol. 2, 1986, pp. 100 e ss.

' Qs projectos ou propostas de lei, uma vez aprovados, sio enviados com o nome de decretos da AR ao
Presidente da Republica para efeitos de promulgacdo (artigo 136.° de CRP). A promulgacio esta
associada ao direito de veto do PR através do qual ele controla materialmente o mérito politico (veto
politico) e a conformidade constitucional (artigo 279.°, veto por inconstitucionalidade) dos decretos da
AR. Por sua vez, o Governo através da referenda exerce também um controlo certificatdrio, embora de
natureza diferente do controlo do PR.”, cfr. CANOTILHO, Gomes “Direito Constitucional”’, 1991, 5.2
Edicdo totalmente refundida e aumentada, Coimbra, Almedina, pp. 960-961.

" Para o Professor Gomes CANOTILHO “Direito Constitucional”, ”, 1991, 5.* Edicdo totalmente
refundida e aumentada, Coimbra, Almedina, pp. 956 e ss, sdo trés (3) as fases procedimentais, a saber:
(1) fase de iniciativa; (2) fase constitutiva; (3) fase de activagdo ou integragdo de eficicia. J4 para o
Professor Jorge MIRANDA “A Feitura das Leis”, vol. 2, 1986, pp. 100 ¢ ss, sdo cinco (5) as fases que
constituem o procedimento legislativo: a) fase de iniciativa; b) fase instrutdria, na qual se incluem
fundamentalmente os actos de consulta; ¢) fase constitutiva na qual se incluem os actos de formacio da
vontade (discussio e votagio); d) fase de controlo; e) fase de comunicagdo, cuja finalidade principal é dar
publicidade e tornar obrigatério o acto legislativo, :
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O processo de discussio e votagdo estd constitucional e regimentalmente
consagrado respectivamente, nos artigos 168.° ¢ 143.° a 158.° do Regimento

da AR (RAR).

A discussdo dos projectos e propostas de lei compreende um debate na
generalidade e outro na especialidade (n.° 1 do artigo 168.° da CRP),
enquanto a votagio compreende uma votagio na generalidade, uma votagdo
na especialidade'® ¢ uma votacio final global (n.° 2 do artigo 168.° da
CRP)".

Especificamente, estd prevista, no artigo 140.° do RAR, a discussdo
publica, sem referéncia expressa ao seu terminus. Mas, uma vez que um
dos objectivos da discussdo publica e dos restantes actos de consultas €
aferir a opinido dos interessados ou interpelados, cabendo aos Deputados
ou grupos parlamentares a iniciativa de apresentarem propostas de
alteragdo com base nas opinides recolhidas. E, sendo certo que
regimentalmente'® estd estabelecido que, no inicio da discussdo na
especialidade, o presidente da comissdo parlamentar fixa, os prazos para a
entrega de propostas de alteragdo, é nosso entendimento que nada impede
que, apos a aprovagdo do diploma na generalidade, esteja a decorrer (ainda)

a discussdo puiblica'’. Sendo mesmo de se considerar como limite temporal

"* Na pratica, a votagdo na especialidade é quase sempre efectuada em comissio e nfo no plenério (n. 3
e 4 do artigo 168.° da CRP e 151.° do Reg. da AR).

Para aferir o entendimento da discusséo e votagio dos projectos e propostas de lei, leia-se o n.° 1 do
artigo 147.° e o artigo 152do Reg. da AR. Assim, a discussfo na generalidade incide sobre os principios e
o sistema de cada projecto e proposta de lei, enquanto que a discussio na especialidade versa sobre cada
artigo e a votag3o sobre cada artigo, mimero ou alinea.

' Artigo 153.° do Reg. da AR.

"7 No mesmo sentido (e sobre a audigdo) vai o Ac n.° 360/2003 do Tribunal Constitucional, proc. n.°
13/2003, Relatora: Maria dos Prazeres Pizarro Beleza “... h) Mesmo a entender-se que a audi¢do de
associagbes sindicais realizada pela Comissdo de Trabalho e Assuntos Sociais da Assembleia da
Republica ja no curso do processo legislativo parlamentar e apds a aprovagdo do diploma na
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para a discussdo publica o limite do prazo para a apresenta¢do de propostas

de alteracdo.

Na verdade, constitucional e regimentalmente ndo ¢ impeditivo que o acto
de discussdo publica decorra ap6s a discussdo e votagio na generalidade do
projecto ou da proposta de lei, até pela natureza subjacente a discussdo na
generalidade'®, nfio podemos pois criar limites nfo expressos pelo

legislador.

Assim, nestes termos, cumpre-nos afirmar que a Assembleia da Republica
nfo violou qualquer norma de forma ou de procedimento legislativo,
quando procedeu a discussdo e vota¢do na generalidade da PPL n.° 38/X/1.
antes de decorrido o prazo para a sua discussdo publica, ja4 que este prazo
ndo se encontra estabelecido constitucional ou regimentalmente, ndo se
considerando, em nosso entender, existir um vicio de inconstitucionalidade
formal no processo legislativo que culminou com a Lei n.° 60/2005, de 29

de Dezembro.

Quanto ao primeiro grupo das alegagdes apresentadas pelos peticionarios -
fiscalizagdo abstracta sucessiva da constitucionalidade das normas relativas
ao regime de aposentagdo da Leis n.”” 1/2004, de 15 de Janeiro e 60/2005,

de 29 de Dezembro no que concerne:

generalidade salvaguardaria o direito constitucional das associagbes sindicais & participagdo na
elaboragdo da legislagdo do trabalho, ainda assim ...". Veja-se ainda o disposto no artigo 525.° do
Cédigo do Trabalho, no mesmo sentido da norma constante da Lei n.° 16/79 (que aquele Cédigo
revogou), que determina a impossibilidade de discussio e votagio de iniciativas legislativas sem que
tenha sido promovida a sua discussio publica, sem porém determinar a que fase do processo se reporta —
a discussdo e votagdo na generalidade, na especialidade ou final global.

"® Vide notan.° 15.
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1.3. A aposentagdo antecipada;
1.4.  Aos requisitos necessarios para a atribui¢do da pensdo

maxima (pensdo “completa”).

Cumpre-nos reflectir do seguinte modo:

(1) A existéncia da imposigdo constitucional de um “sistema
unitario” de seguranca social;

(2) Em que momento ¢ que se adquire o direito a aposentagdo e
pensdo “completa” (pensdo maxima) € concomitantemente se
ocorreu ou nio uma afectacdo dos direitos e expectativas dos

cidadaos;

Vamos por isso, relembrar o texto do n.° 2 do artigo 63.° da Constitui¢do da

Republica Portuguesa e o entendimento da doutrina.

“Artigo 63.° (Seguranga social e solidariedade)

1.(..)

2. Incumbe ao Estado organizar, coordenar e subsidiar um_sistema de

seguranca social unificado e descentralizado, com a participacdo das
associagoes sindicais, de outras organiza¢bes representativas dos
trabalhadores e de associagées representativas dos demais beneficidrios.
(sublinhado nosso)

3.(...)

4.(...)

5.(..)"

10
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Segundo os Professores Gomes Canotilho e Vital Moreira'®, “A natureza
unificada do sistema publico de seguranga social implica a integragdo de
todos os mecanismos de seguranga social num unico sistema, o que afasta a
possibilidade de sistemas privativos diferenciados, como sucedeu, até
agora, com o sistema de seguranga social proprio dos funcionarios publicos

(alids alargado de forma arbitraria, a pessoas fora do sector puiblico)”.

Aludem também a este respeito os Professores Jorge Miranda e Rui
Medeiros®, com referéncia ao Acérddo n.° 39/84 “(...) a semelhanga do
que ocorre com o direito a protec¢do da saude (artigo 64.°), a efectivagdo
do direito a seguranga social deve ser realizada através da cria¢do de um
servico proprio e integrado” (sublinhado nosso). Acrescentam ainda estes

(13

Professores a experiéncia anterior caracterizada pela dispersdo do
regime de seguranca social, traduzindo pois uma opg¢do do legislador

(constitucional) de reac¢do a essas mesmas experiéncias anteriores ...”.

Tal interpretagﬁo da norma constitucional aplicavel no caso sub judice, em
especial no que toca ao estabelecimento de um regime unificado, foi desde
1976 uma pretensdo do legislador constitucional. A Constitui¢do de 1976
ndo se limita a consagrar o direito & seguranga social, impondo
especificamente ao Estado a incumbéncia de “organizar, coordenar e
subsidiar um sistema de seguranca social unificado ...” (sublinhado

nosso).

" CANOTILHO, I.J. Gomes ¢ MOREIRA, Vital “Constitui¢io da Republica Portuguesa Anotada”, vol.
I, 4.° Edi¢do revista, Coimbra Editora, 2007 a p. 816, a proposito do artigo 63.° da Lei Fundamental.

2 MIRANDA, J orge e MEDEIROS, Rui “Constitui¢do Portuguesa Anotada”, Tomo I, Coimbra Editora,a
p. 643.

11
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De resto, o legislador do Decreto-Lei n.° 191-A/79, de 25 de Junho,

(13

também se refere ao texto constitucional e acrescenta: “... as directrizes
programdticas da Constituicdo - a qual aponta neste dominio para um
sistema de seguranca social unificado e descentralizado que ao Estado
incumbe organizar, coordenar e subsidiar - passara for¢osamente por um
esforco muito drduo e demorado de estudos e de medidas de
implementagdo susceptiveis de conduzir a harmonizagdo sistematica dos
vdrios regimes de protec¢do social em vigor, numa perspectiva de justi¢a
mas também de viabilidade que afaste o risco de rupturas, nomeadamente
de ordem financeira.” Mais a frente com respeito a esta alteragdo do
sistema acrescenta o legislador “... a aludida politica de harmonizag¢do

aconselha a que ndo sejam proteladas aquelas alteragoes na legislagdo

vigente, sem visar uma revisdo global dos sistemas ...”

Por outro lado, o legislador da Lei de Bases da Seguran¢a Social - Lei n.°
28/84, de 14 de Agosto’'-, estipula no seu artigo 70.° sob a epigrafe

Regimes da fungdo publica o seguinte:

“ 1. Os regimes de protecgdo social da fungdo publica mantém-se até
serem integrados com o regime geral de segurang¢a social num regime
unitario.

2. A integragdo prevista no numero anterior pode ser feita
gradualmente, através da unificacdo das disposi¢ées que regulam os
esquemas de prestagbes correspondentes as diversas eventualidades, sem

prejuizo de disposigoes mais favoraveis.”

21 Ap6s a Lein.® 28/84, de 14 de Agosto, seguiu-se a Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto, que posteriormente
¢ revogada pela actual Lei, a Lei n.° 32/2002, de 20 de Dezembro.
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Sempre se discutiu na doutrina se o regime de proteccdo social dos

trabalhadores da fungdo publica era um sistema de protec¢do social a par
. . . 22 .

do sistema de seguranga social ou um subsistema deste””. As origens de

e ~ 23
ambos no nosso ordenamento juridico s3o remotas™, mas,

22 “A doutrina que se tem debrugado sobre esta matéria, avanga com trés hipdteses: A protecgio social

como um sistema auténomo (baseado na existéncia de discrepancias entre os principios orientadores da
lei de Bases e a legisla¢do reguladora dos direitos e obrigagdes dos funcionarios em matéria de protecgdo
social); a protecgdo social da fungfio publica como um subsistema do_sistema de seguranca social
(defendem que existe especificidades, mas que desvalorizam dado existe alguma articulagdo,
principalmente nos ultimos anos, do regime de protecc¢éo social da fungdo piblica com o regime geral de
seguranga social); a protec¢do social da fungfio publica como um regime especial de seguranca social
(baseia-se ainda no art. 70.° da Lei de Bases da Seguranga Social - Lei n.° 24/84, quando refere na 2.
parte do seu n.° 1, daquele preceito legal, os regimes de protec¢do social da fungio publica serdo
integrados com o conjunto dos regimes contributivos do sistema de seguranga social, de modo a
constituirem um novo regime unitario). NEVES, Ilidio - Direito a Seguranga Social - Principios
Fundamentais Numa Analise Prospectiva, Coimbra Editora, 1996, p. 815 e segs.

(...) De facto na senda do que foi possivel escalpelizar do passado quer com a Lei n.° 1884, de 16 de
Margo de 1935, quer com a Lei n.° 2115, de 18 de Junho de 1962, colocavam a previdéncia social
destinada aos funcionarios publicos como uma das categorias a par de outras existentes mas, essa
especificamente para a protecgio social dos trabalhadores da fungio publica. A luz de uma interpretagio
actualista, podemos dizer que entdo o legislador ordinirio aferia as leis destinadas & protecgdo dos
funcionarios publicos como um subsistema, em coexisténcia com outros, nomeadamente, Caixas de
Reforma ou de Previdéncia, mas, todos pertencentes a um mesmo sistema, em que articulagdo ¢ a
coordenag@o entre os subsistemas nio existia.

Aonde fica entdo o regime (especifico) de protecgio social da fungio publica?

A norma constitucional é clara “todos tém direito & seguranga social”, nfo refere alguns tém direito a
seguranga social e outros, os que desenvolvem a sua actividade na Administragdo Publica tm direito a
um sistema especifico de protec¢do social. O Acérdio do Tribunal Constitucional (Ac. n.° 72/02) é claro
ao sublinhar “se € certo que o direito a aposentagdo faz parte do estatuto da fungio publica, ele é também
uma manifestagdo do direito a seguranga social reconhecido a “todos” no artigo 63.° da Constituigio”,
(...)” E ainda, o Tribunal Constitucional ao referir-se no Ac. n.° 72/02 que todos tém direito & seguranga
social, incluindo ..., estabelece que “um funciondrio ou agente, tendo comparticipado para o seu
subsistema de seguranga social durante todo o tempo em que exerceu fungdes, perca, apenas porque
deixou de ser portugués ...” (sublinhado nosso). . Excertos de um Relatério apresentado pela Relatora
sobre a temitica A PROTECCAO SOCIAL DOS FUNCIONARIOS E AGENTES DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA - UM SUBSISTEMA DO SISTEMA DE SEGURANCA SOCIAL, na
Fac. Direito de Lisboa/UCP, em 2005.

2 ep PREVIDENCIA SOCIAL - Entre a L.* e a IL* Grande Guerras, comegaram a proliferar em Portugal
as associagdes de socorros mutuos, as institui¢des de previdéncia dos servidores do Estado e as Caixas de
Reforma ou de Pensdes, em que os Seguros Sociais davam entdo mostras da sua existéncia, alids como
acontecia, de resto, por essa Europa fora.

A Constituigdo Politica de 1933, ja previa a Previdéncia Social, que passou a ser incluida no Estatuto do
Trabalho Nacional'®.

A Organizagdo da Previdéncia Social criada, pela Lei n.° 1884, de 16 de Margo de 19357, procurou
englobar as instituigdes de previdéncia entdo existentes em 4 categorias, a saber:

1.* categoria, englobava as instituigdes designadas “instituigdes de previdéncia dos organismos
corporativos”, criadas por iniciativa dos sindicatos e
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independentemente do estudo sobre esta matéria, o que nos interessa ¢
saber se as alteracdes entretanto ocorridas no regime de protec¢do social

aplicaveis aos funciondrios e agentes sdo ou ndo constitucionais.

Parece ndo existirem dividas quanto a vontade do legislador constitucional
e o legislador ordinario em tornar Gnico o sistema de seguranga social e dai
gradativamente aproximar o regime de protec¢do social aplicavel aos
trabalhadores da Administra¢do Publica ao do sistema ou regime geral da

seguranca social.

Na verdade, o direito & seguranga social surge no inicio do capitulo
respeitante aos direitos e deveres sociais, “a efectivagdo do direito a
seguranga social, plasmado em preceitos constitucionais relativamente
pouco densificados, depende em larga medida da concretiza¢do, pelo
legislador ordindario, em fun¢do dos recursos disponiveis em cada
momento historico (...) e, mais concretamente, do cumprimento pelo
estado da incumbéncia de organizar, coordenar e subsidiar o sistema de

seguranca social” (sublinhado nosso)**.

dos grémios, através das negociagdo colectiva de trabalho: as Caixas Sindicais de Previdéncia; as Caixas
de Previdéncia das Casas do Povo ¢ as Casas de Pescadores;

2.* categoria, englobava as Caixas de Reforma ou de Previdéncia, criadas pelos interessados em geral
(geralmente por iniciativa das grandes empresas), abrangendo uma ou mais empresas e agrupando
trabalhadores de varias profissoes;

3.7 categoria, pertenciam as associagdes de socorros mutuos;

4.* categoria, estavam englobadas as instituigdes de previdéncia dos servidores do Estado.

Salienta-se o facto da previdéncia dos servidores do Estado, ja estar & época enquadrada na classificagio
das associagdes de previdéncia existentes.” Excertos de um Relatorio apresentado pela Relatora sobre a
temitica A PROTECGAO SOCIAL DOS FUNCIONARIOS E AGENTES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA - UM SUBSISTEMA DO SISTEMA DE SEGURANCA SOCIAL, na Fac. Direito de
Lisboa/UCP, em 2005.

#* MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui “Constitui¢do da Republica Portuguesa, anotada e comentada”,
Tomo I, Coimbra Editora, 2005, p. 634.

14
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Assim sendo, o direito a seguranga social ndo ¢ um direito imediatamente
exigivel, pois nos termos do n.° 1 do artigo 18.° da Constitui¢do, s6 0 sdo 0s

preceitos constitucionais respeitantes aos direitos liberdades e garantias.

Muito embora seja importante frisar que, como o direito a seguranga social
constitui uma relagdo juridica complexa, e que inclui no seu dmbito direitos
suficientemente densificados que apresentam uma natureza andloga a dos
direitos, liberdades e garantias, pode por isso estar abrangido pelo regime
estabelecido no artigo 17.°, aplicavel aos direitos de natureza analoga aos
direitos liberdades e garantias. Assim sucede com o direito ao
aproveitamento total do tempo de servico prestado pelo trabalhador,

consagrado no n.° 4 do artigo 63.°%,

Depende pois a concretizagdo do direito a seguranga social do
cumprimento por parte do Estado da obriga¢do de organizar o sistema de
seguranca social, através dos meios ao seu alcance, sobretudo com

legislacdo que densifique o sistema em cada momento politico.

Estdo entdo pois langadas as premissas para o desenvolvimento final do

Nnosso raciocinio.

O sistema de seguranga social configura-se na nossa ordem constitucional
como um sistema unificado, devendo por isso convergir todos os

“subsistemas” para essa unicidade de sistema.

* Direitos suficientemente densificados e com uma estrutura analoga a dos direitos, liberdades e garantais
Ac.n.° 411/99.
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As normas constitucionais respeitantes ao direito & seguranga social, por
serem pouco densificadas necessitam de serem desenvolvidas pelo
legislador ordinario, em fung#o dos recursos disponiveis em cada momento

historico.

Por sua vez a soluco introduzida na revisdo constitucional de 1989 (n.° 4
do artigo 63.°) no sentido de “promover o aproveitamento de todo o tempo
de servigo prestado pelo trabalhador”, em que “todo o tempo de trabalho
contribui, nos termos da lei, para o calculo das pensdes de velhice e
invalidez, independentemente do sector de actividade em que tiver sido
prestado” (versio de 1997)*, obriga o legislador ordinario a prever a
contagem integral do tempo de servigo prestado pelo trabalhador, sem
restri¢des que afectem o nucleo essencial do direito (...). Se a lei fraccionar
o tempo de trabalho para efeitos de aposentagdo - assim eliminado uma
parte do tempo de trabalho prestado - ja ndo serd todo o tempo de trabalho

o , N 2
a contribuir para o calculo das pensdes, mas apenas parte dele”?’.

Todas estas consideragdes levam, pois, a concluir que cabe ao legislador
ordinario a tarefa de configurar a efectivagdo do sistema de seguranga
social, onde se incluem, naturalmente, as regras respeitantes a aposentagdo

“antecipada” e o célculo da pensdo para a obten¢do da pensdo “maxima”.

Chegados a este ponto, torna-se necessario determinar se as alteragdes
legislativas no regime de protec¢do social dos trabalhadores da

Administragdo Publica provocaram ou ndo uma afectacdo inadmissivel e

% Comentérios produzidos sobre os Ac. n.° 411/99 e ainda Ac. 554/03 in MIRANDA, Jorge e
MEDEIROS, Rui “Constitui¢do da Republica Portuguesa, anotada e comentada”, Tomo I, Coimbra
Editora, 2005, p. 6338.

%7 [bidem, Ac. n.° 411/99 ¢ Ac. n.° 173/01.
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arbitraria dos direitos e expectativas legitimamente fundados dos

. ~ 28
cidaddos”".

Na verdade, passando a questdo invocada por violagdo dos principios da

igualdade, confianga juridica e boa fé, cumpre-nos especificar o seguinte:

- A jurisprudéncia constitucional portuguesa - cuja evolugdo estd
sintetizada no Acdrddo n.° 173/01, a proposito da constitucionalidade de
normas do Estatuto da Aposentacdo — considera, relativamente aos
principios enunciados, que “... SO o principio da igualdade - que obriga a
tratar igual o for essencialmente igual e a dar tratamento diferente ao que
for essencialmente diferente - enquanto principio vinculativo da lei, apenas
opera, em regra sincronicamente. E isto porque o legislador, em via de
principio, ndo tem por que manter as solugdes juridicas que alguma vez
adoptou (...) A sua fungdo caracteriza-se, justamente, pela liberdade de
conformagdo e pela auto-revisibilidade. E, por isso, “salvo nos casos em
que o legislador tenha de deixar intocados direitos entretanto adquiridos®,
ndo estd ele obrigado a manter as solu¢des consagradas pela lei a cuja

.~ B ~ ’ ~ . . . 30
revisdo procede” [com citagdo de acérddos do Tribunal Constitucional™].

** Subentendida nas alegagdes apresentadas pelos Peticiondrios e referenciada no parecer da Comissio de
Trabalho, Seguranga Social ¢ Administragdo Publica, subscrito pela Assessora Jurista Principal, Fatima
Mendes. '

2 O Tribunal Constitucional, sobre a matéria dos “direitos adquiridos”, tem entendido, a propésito do
“direito de aposentago”, que o direito s6 se adquire com o pagamento de “tempo de servigo” a que “a
data em que foi prestado”, ja correspondia o “direito de aposentagiio” (Cf. Ac. n.° 173/01). Ou seja O
“direito de aposentagido” ¢ um direito que se vai adquirindo com a passagem do tempo, nio obrigando &
imutabilidade da lei no que as condigdes respeitantes a esse direito e ao calculo da pensio, dizem respeito.
Os interessados s6 adquirem esse direito quando o exercem - o pedido & aposentagdo voluntaria. De facto,
trata-se de um direito cujo exercicio estd na inteira disponibilidade do interessado, dependo do tempo em
que interessado exerceu as fungdes (com o pagamento da respectiva quota) e da vontade em solicitar a
contagem desse tempo para efeitos de aposentagdo. Sublinha-se ainda, aliis como ja foi supra referido,
que essas normas, ndo pertencem ao micleo “duro” dos direitos, liberdades e garantias (n.° 3 do artigo 18.°
da CRP).

¥ Cf. Ac. n.° 351/91 (Acérdios do Tribunal Constitucional, volume 19, paginas 549 e seguintes). Cf.
também os acorddos n.°s 34/86, 309/93, 563/96 ( Acorddos citados, volumes 7°, tomo I, pagina 37, 24°
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Torna-se pois importante sublinhar que o legislador constitucional
pretendeu, com a convergéncia dos sistemas de seguranca social para um
sistema Uinico, garantir um tratamento igual em situagdes substancialmente
iguais a todos os trabalhadores, independentemente de estes desenvolverem
a sua actividade para o sector publico ou para o sector privado, conferindo
pois um mesmo tratamento juridico na presenga das mesmas condigdes

(idade e tempo de trabalho, por exemplo)’ .

Nio pode por isso concluir-se pela existéncia de violagdo do principio da

igualdade.

Em relagdo ao principio da protec¢do da confianga, o Tribunal
Constitucional®® tem entendido que, “fora do dominio penal, em que a
retroactividade in peius € constitucionalmente ‘inadmissivel (cf. o artigo
29.°,n% 1, 3 e 4 da Constitui¢io), do dominio fiscal, em que ninguém pode
ser obrigado a pagar impostos que tenham natureza retroactiva (cf. artigo
103.° da Constitui¢do) e, bem assim, no dominio das leis restritivas de
direitos, liberdades e garantias, em que a lei ndo pode ser retroactiva (cf. o
artigo 18° n.° 3, da Constitui¢8o), uma lei retroactiva ndo €, em si mesma,

inconstitucional®

(...) uma lei retroactiva (ou uma lei retrospectiva) sé sera
inconstitucional, se violar principios ou disposi¢des constitucionais
autébnomos, que € o que sucede quando ela afecta “de forma inadmissivel,

arbitraria ou demasiado onerosa”, direitos ou expectativas legitimamente

pagina 185, 33°, pagina 47, respectivamente), n° 559/98 (por publicar), e n.°s 575/98 e 163/99 (Diario da
Republica, II Série, de 26 de Fevereiro de 1999 e 16 de Fevereiro de 2000, respectivamente). ’

*! Exclui-se naturalmente as situagdes especificas nomeadamente de penosidade e insalubridade, que dio
aos trabalhadores o direito a reformas antecipadas, em face dos restantes.

*2 Ac. n.° 173/01.

* Cf. 0 Ac. 1.° 95/92, entre outros.
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fundadas dos cidaddios. Num tal caso, com efeito, a lei viola aquele minimo
de certeza e de seguranca que as pessoas devem poder depositar na ordem
juridica de um Estado de Direito, (...) apenas uma retroactividade (ou
retrospectividade) intoleravel, que afecte de forma inadmissivel e arbitraria
(¢ dizer: insuportavel) os direitos e expectativas legitimamente fundadas
dos cidaddos, viola o principio da confianga, insito na ideia de Estado de
Direito democratico [cf., por ultimo, os acorddos 329/99 e 321/2000
(Diario da Republica, II Série, de 20 de Julho de 199 e de 8 de Novembro

de 2000, respectivamente].”

Concretamente, € como j& foi supra referido™® as normas identificadas das
Leis (Leis n.° 1/2004 e 60/2005) que alteraram o Estatuto da Aposentac@o,
dizem respeito aos direitos e deveres sociais e ndo as leis restritivas dos
direitos, liberdades e garantias, além do mais nfio afectam “de forma
inadmissivel, arbitrdria ou demasiado onerosa”, direitos ou expectativas
legitimamente fundadas dos cidaddos. Por conseguinte, ndo consideramos

ter havido viola¢do do principio da confianga.

Deste modo, e ap0s a andlise cuidada as normas e principios que decorrem
das alegacdes apresentadas pelos peticiondrios, no parece existir violagdo
da Constitui¢do susceptivel do pedido de fiscalizag@o abstracta sucessiva da
constitucionalidade das normas relativas aos diplomas que alteraram o

regime de aposentagdo.

** B também , vidé nota n.° 29.
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III - Da Conclusdo™

Em face do que antecede, podemos concluir o seguinte:

a) Pela ndo existéncia de vicio de inconstitucionalidade formal no
processo legislativo que culminou com a Lei n.® 60/2005, de 29 de
Dezembro, pelo facto de a discussdo publica ainda estar decorrer no
momento da discussio na generalidade da proposta de lei, uma vez
que o prazo para a discussdo publica ndo se encontrar nem
constitucional, nem regimentalmente estabelecido e parecer razoavel
que a mesma possa decorrer até ao prazo estabelecido para a entrega
de propostas de alteragao;

b) Nio existir fundamento para o pedido de fiscalizagdo abstracta
sucessiva da constitucionalidade das normas relativas ao regime de
aposentacdo da Leis n.”* 1/2004, de 15 de Janeiro e 60/2005, de 29 de
Dezembro, dado que as normas em causa vém estabelecer a vontade
do legislador constitucional no sentido de convergir todos os
“subsistemas” de seguran¢a social num sistema “unificado” e, por
outro lado, as normas em causa ndo sdo normas pertencentes ao
nucleo dos direitos, liberdades e garantias, mas sim ao portico dos
direitos e deveres sociais, cabendo ao legislador ordinario densifica-
las de acordo com o momento politico, ndo estando pois obrigado a
imutabilidade das mesmas.

Face ao exposto, a Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos,
Liberdades e Garantias adopta o seguinte

PARECER

1. Por se encontrar esgotada a capacidade de interven¢do desta
Comissdo, a presente peticdo deve ser arquivada, nos termos da
alinea m) do n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.® 43/90, de 10 de Agosto,
com as alteragdes introduzidas pelas Leis n.° 6/93, de 1 de Margo,
n.° 15/2003, de 4 de Junho e n.° 45/2007, de 24 de Agosto;

* Sobre a mesma matéria o Governo apresentou a Proposta de Lei n.° 207/X, ainda em fase de

procedimento legislativo, da responsabilidade da Comissdo de Trabalho, Seguranca Social e
Administragdo Publica.
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2. Apesar da conclusfio prevista na alinea b) do ponto III deste
relatério, deve ser remetida cOpia da peticdo a todos os Grupos
Parlamentares, atento o disposto na alinea f) do n.° 2 do artigo 281.°
da CRP;

3. Aos Peticionarios deve ser dado conhecimento do presente
relatorio, nos termos do n.° 1 do artigo 8.° da Lei do Exercicio de
Peticdo;

4. O presente relatério deve ser enviado ao Senhor Presidente da
Assembleia da Republica, de acordo com o disposto no n.° 8 do
artigo 17.° da referida Lei.

Assembleia da Republica, 9 de Dezembro de 2008

A Deputada Relatora O Presidente da Comissao
| / /”“/
) ¥ i {yg

i ke

(Teresa Moraes Sarmento) (Osvaldo de Castro)
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